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O "ORCAMENTO PARTICIPATIVO" DA

PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE

JAMES GIACOMONI

O processo de elaboragdo do orgamento piblico, especialmente no &mbito
municipal, pode ser aperfeigoado através da participa¢do da comunidade na analise e
discussdo dos problemas e na identificagdo das solugdes que mais de perto dizem
respeito aos interessados. No Brasil, as administracdes municipais participativas
tornaram-se realidade a partir da experiéncia pioneira realizada em Lages (SC), no final
dos anos 70, a qual se seguiram, nos anos 80, as experiéncias de Boa Esperanga (ES),
de Diadema (SP) e de Recife (PE).!

Nos ultimos anos, sob a denominagdo de "Orgamento Participativo” tem se
difundido um novo mecanismo de expressdo da participagdo popular junto &s
administra¢des municipais. Com excegdio da experiéncia pioneira do Municipio de Vila
Velha (ES), o fenémeno tem estado geralmente associado ds administragdes do Partido
dos Trabalhadores, cuja doutrina recomenda essa pratica, dentre outros métodos de
gestio proprios da democracia direta.

O caso de Vila Velha esta relatado em Bossois e envoive a Gestdo 1983-86.
Afora os esforgos visando 2 mobilizagdo das comunidades para a discussdo e selegdo
de prioridades e para a organizagio do Colegiado Municipal do Orgamento, o sabor

1 Sobre a experiéncia de Lages, consultar ALVES, Marcio Moreira. A forga do povo. Democracia
participativa em Lages. 8. cd. S3o Paulo, Brasilicnse, 1988. Sobre Boa Espcranca: SOUZA, Herbert
José de. Municipio dc Boa Esperanga: participagio popular ¢ poder local. In: MOISES, J.A. et al
Alternativas popaulares da democracia: Brasil, anos 80. Petropolis, Vozes/CEDEC, 1982. Sobre
Diadema: SIMOES, Jilio Assis. O dilems da participagio popular. A ethografia de um caso. Sio
Paulo, ANPOCS/Marco Zero, 1992. Sobre Recife: SOARES, José  Asdindo.
Descentralizagio/participagio: a prefeitura nos bairros. In: & LOSTAO, Salvador Soler. Poder
Local e participacio popular. Rio de Janeiro, Rio Fundo, 1992.

2 BOSSOIS, Irene L. A formulagio democratica do orgamento municipad - a experiéncia de Vila Vetha,
Es, no periodo 1983/1986. Revista de Administracio Municipal Rio de Janciro, 34 (184): 6-11,
jul/set. 1987



de pioneinsmo daquela experiéncia decorre, especialmente, da  criagdo e do
aperfeigoamento de uma metodologia de distribuigdo dos recursos para investimentos
entre os 59 bairros da cidade, a qual combinava o emprego de pesos representativos
da caréncia de infra-estrutura e da populagio de cada bairro de forma a se¢ chegar a
taxas de investimento per capita.

O 1nicio da difusdo dos "Orgamentos Participativos" deu-se nas administragbes
comandadas pelo PT e iniciadas em 1989. Além de Porto Alegre (RS), o partido tinha
vencido as eleigdes em diversos municipios, alguns muito grandes, outros pequenos, e,
na falta de uma maior expenéncia ja sistematzada, todos tiveram que encontrar trithas
proprias no novo campo da elaboragdo orgamentiria participativa. Ao relatarem as
experiéncias de Sdo Paulo, Santos e Jaboticabal, Ribeiro & Simon observam que "(...)
tamanhos diferentes de cidades apresentam graus variados de problemas para a
implantacfio de praticas pa.rﬁcipat:ivss".3 Para esse autores, numa cidade grande, como
S8o Paulo, é necessanio o emprego concomitante de varias alternativas
participativas — audifncias publicas, pesquisas de opinido, painéis, comitds de
orgamento, etc —, 0 que ndo ocorre numa comunidade bem menor, como Jaboticabal.

Ainda segundo Ribeiro & Simon, na raiz das dificuldades para a adogdo de
movagdes como o "Orgamento Participativo” estdio exigéncias de carater
organizacional e administrativo, dentre elas, principalmente, a institucionalizagio do
processo, sem o que "(...) hd grandes chances de os esforgos serem perdidos por
ocasido da troca de govc:mo".4

Celso Daniel, ex-Prefeito de Santo André (SP) e responsavel pela conducdo de
uma experiéncia de "Orgamento Participativo” no periodo 1989-92, considera que o
sucesso do processo depende, fundamentalmente, da capacidade de organizagdo da
comunidade. Quanto maior o nimero de entidades representativas dos segmentos
sociais que participem das decisdes sobre a programagiio e, também, sobre o controle e

3 RIBEIRO, Caros A. C. & SIMON, Walter T. Priticas orcamentirias participativas: um estudo de
caso do prefeituras paulistas. Revista de Administraciio Piblica Rio de Janciro, 27(1), jan./ mar.
1993. p. 32.

4 Idem, ibidem. p. 44.



o acompanhamento orgamentario, maior sera a garantia de que o compartithamento da
capacidade decisoria com a comunidade ¢ efetivamente leg.itimo.5

A Prefeitura Munictpal de Porto Alegre (RS), ao longo das gestdes do Prefeito
Olivio Dutra (1989-92), assim como, de seu sucessor, Prefeito Tarso Genro, vem
aperfeigoando um modelo de escolha de prioridades de investimentos, onde a
administraggo municipal compartitha as decisdes com uma nova "instancia" politica: o

poder comunitirip.®

As caracteristicas principais da estrutura e do processo de
manifestagdo dessa forma de poder comunitdrio estdo descritas neste trabalho, com base
em investigagiio conduzida pelo autor durante o ano de 1992, ou seja, por ocasifio da
elaboragdo do orcamento para 1993. O Diagrama 1, de forma esquematica,
procura representar a estrutura bdsica responsavel pela formulagio do "Orgamento

Participativo", destacando suas inter-relagdes principais.
A - ESTRUTURA

A estrutura do poder comunitdrio tem a seguinte composig#o:

a) assembléias e reunides dos mais variados tipos de entidades e instituigSes
comunitirias - associagdes, centros, sociedades de amigos, ciubes de mies,
Associagdes de Pais e Mestres, etc.;

b) assembléias ¢ reunides das 16 federagdes de entidades — Unidio de Vilas,
Consclhos Populares, Férum de Entidades —, onde participam moradores e,
especialmente, os dirigentes de instituigdes e lideres comunitérios;

c¢) assembléias anuais de moradores em cada uma das 16 regides em que a
Cidade é especiaimente dividida. A principal finalidade dessas assembléias é eleger os
representantes de cada regiio no Conselho e no Forum do "Orgamento
Participativo™,

5 Palestra proferida em 24 julho de 1993, em Porto Alegre, ¢ assistida pelo autor.

6 A expressio peder commaitirio é cmpregada aqui no mesmo sentido utilizado por SOUZA, H. J. de.
op. cit., a0 descrever a experiéncia de adnmistragio parucipativa de Boa Esperanca.






d) Conselho do "Orgamento Participativo". E constituido por 32 conselheiros
titulares e 1gual nimero de suplentes. eleitos anuaimente, a razdo de dois titulares e
dots suplentes para cada uma das 16 regides da Cidade;

¢) Forum do "Orgamento Participativo”. E um colegiado constituido por
representantes de cada uma das 16 regides, eleitos anualmente em cada uma das
Assembléias Regionais, a raziio de um delegado para cada 10 participantes na
Assembléia.

No @émbito da Prefeitura Municipal, trés unidades fazem a interface com os
segmentos comunitarios: a Coordenadoria de Relagdes com a Comunidade (CRC), a
Coordenadoria de Planejamento Estratégico e Investimentos ¢ a Coordenadoria de
Orgamento, estas duas tltimas integrantes do Gabinete de Planejamento (Gaplan).

B - PROCESSO

O processo de definigdo do "Orgamento Participativo" compreende as etapas
principais descritas a seguir.

Primeira, demandas, reivindicagdes e pleitos de interesse dos moradores sio
propostos, discutidos e aprovados no d&mbito de reuniGes e assembléias de entidades e
mstituigdes comunitanas. Tais encontros observam uma dindmica propria e autbnoma
em relagido & Prefeitura Municipal, bem como a calendanios.

Segunda, as demandas aprovadas a nivel de cada entidade e hierarquizadas por
prioridades sdo trazidas e defendidas em reuniGes e assembléias a nivel de regido.
Esses encontros, em alguns casos na forma de reunides de federagdo de entidades, sio
preparados e organizados visando a defini¢do das prioridades da regido para efeito do
"Orgamento Participativo”. Esta etapa iguaimente se desenvolve independentemente de
qualquer relagdo formal com a Prefeitura Municipal. O calendério desses encontros
busca, entretanto, compatibilizar-se com os prazos cruciais a que o préprio orgamento
municipal esta sujeito.

Terceira, a eleigdo dos representante no Conselho do "Orgamento Participativo”
e dos delegados ao Férum do "Orgamento Participativo" sio procedidas em



assembléias anuais realizadas em cada regifio, com a participagdo aberta a todos os
moradores, sendo credenciados para efeito dos eventos eleitorais os maiores de 16
anos. Visando a garantir a padronizagdo dos procedimentos nas escolhas, a Prefeitura
Municipal organiza o calendério das Assembléias e preside o desenvolvimento de cada
uma.

Quarta, as reunides do Conselho do "Orgamento Participativo”, sio as sessdes
onde os representantes comunitarios tomam conhecimento das finangas municipais e
das projegdes orgamentarias para o exercicio futuro e apresentam e defendem as
prioridades das respectivas regides. As reunifes sdo abertas ao piblico, com a palavra
assegurada aos ccaselheiros titulares e suplentes e voto apenas aos titulares, ou aos seus
subsistutos. Desenvolvidas durante alguns meses do ano, essas reunifes constituem o
pnneipal evento do processo do "Orgamento Participativo”.

Quinta, realizam-se reunides do Férum do  "Orgamento Participativo®,
movimentando um colegiado amplo — 614 integrantes em 1992 — e tendo como
objetivo envolver maiores parcelas da comunidade no processo do "Orgamento
Participativo”, especialmente, no acompanhamento da execugdo do plano de
investimentos € na propria fiscalizacdo da execugdo das obras e servigos.

C — CALENDARIO

Em 1992, os pnincipais eventos integrantes da sisteméitica do "Orgamento

Participativo” foram os que seguem.

02/abril — Assembléia do Férum do Orgamento. Presidida pelo Prefeito, a
reunido teve como principal finalidade iniciar o processo de divuigagdo do plano de
investimentos para 1992.

06/abril a 13/maio — Assembléias em cada uma das 16 regides. Nas quais, foi
apresentado o plano de investimentos para o exercicio, com destaque para as realizagdes
previstas para cada regido.

16junho a 16julho - Assembléias em cada uma das 16 regides. Tiveram
como pauta principal a eieigdo dos representantes no Conseltho ¢ dos delegados ao



Férum do "Orgamento Participativo” (terceira etapa do processo).

14-24/setembro — Reunides do Forum do "Orgamento Participativo”. Tiveram
como finalidade entrosar os novos delegados eleitos nas assembléias de junho e julho,
expor o desenvolvimento dos trabalhos, o calendario de reunides do Conselho, etc.
Como o numero de convocados era limitado e objetivando maior celeridade, os
encontros foram realizados de forma conjunta, reunindo-se, num mesmo local,
delegados de duas e de trés regides vizinhas.

18/agosto a 22/dezembro — Reumbdes do Conselho do "Orgamento Participativo”.
Nos termos do descrito acima, constituiram a quarta etapa do processo.

Em 1993, no periodo compreendido entre 29 de margo e 29 de abril, o processo
foi retomado com a realizagdo de reunides nas 16 regides dedicadas a divuigagdo do
plano de investimentos para 1993 e & abertura das discussdes sobre o orgamento para
1994.

D — CRITERIOS E METODOLOGIA DE CALCULO PARA EFEITO DA
ALOCACAO DE RECURSOS AS REGIOES

O coroamento dos trabalhos do Conselho e da propria sistematica do "Orgamento
Participativo" dé-se com a elaboragdo do plano dos investimentos a serem
implementados em cada regido, atendendo as escolhas das propnias comumdades.
Concretamente, a competigio que se estabelece entre as regides pelos recursos
or¢amentérios deve ser resolvida com a utilizagdo de critérios adequados e aceitos
por todos os envolvidos.

Para o plano de investimentos de 1993, o Conselho do "Orgamento Participativo”
manteve os critérios e a metodologia empregados nos dois exercicios anteriores. O
modelo combina a ado¢do de quatro critérios gerais, com 0S respectivos pesos, e
critérios especificos com notas. A mnuitiplicacio dos pesos pelas nofas fornece os
pontos alcangados por cada regidio em cada uma das areas: pavimentagdo,
saneamento bdsico, regularizagdo fundidria, etc. Um exemplo concreto é mais
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esclarecedor.

Os critérios gerais e especificos, com 0s respectivos pesos e notas, tém sido os

seguintes:

a) Caréncia do servigco ou da infra-estrutura na regiio (peso 3)

No caso de um servigo de infra-estrutura, como pavimentagdo por exemplo,
as notas sfio concedidas em face ao percentual de vias ndo pavimentadas da

regido.
até 10% de caréncia —nota {
de 10 a 25% - nota ]
de 25 a 50% —nota 2
de 50 a 75% - nota 3
de 75% em diante - nota 4

b) Populacgiio em areas de caréncia maxima (vilas populares) (peso 2)

O criténio aqui diz respeito 4 caréncia econdmica, € as notas obtidas pela

regifio valem para todos os servigos.

até 4.999 habitantes —nota 1
de 5.000 a 14.999 habit. —nota 2
de 15.000 a 29.999 habit. —nota 3
mais de 30.000 habit. — nota 4
¢) Populacio total da regifio (peso 1)
até 49.999 habitantes -nota ]
de 50.000 a 99.999 habit. { - nota 2
de 100.000 a 199.999 habit. | —nota 3
acima de 200.000 habit. -nota 4
d) Prioridade da regiio (peso 2)

Prioridade concedida pela regido as diversas areas.

7 Ver PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE. Gabincte dc

Plancjamento ¢ Coordenacio
¢ Coordenadoria de Relagdes com a Comumdads. Orgamento Participativo 1993; Metodologia para
a aplicagiio dos investimentos e outros recursos nas micro-regides da cidade. Porto Alegre, 5.d. 5p.




quarta prioridade em diante | - nota |
terceira prioridade — nota 2
segunda prioridade - nota 3
primetra prioridade — nota 4

Aplicados os critérios, pesos e notas acima, chega-se aos pontos de cada regido
em cada area de atuagdo da Prefeitura Municipal (pavimentagéio, saneamento basico,
etc.). A titulo de exemplo, a Regido Ilhas, em 1992, obteve a seguinte pontuagdo na

drea de pavimentacio:
CRITERIOS PESO NOTA TOTAL
1 — Caréncia 3 4 12
2 - Populagdo carente 2 2 4
3 — Populagéo total 1 1 1
4 — Prioridade da regido 2 4 8
Pontuagio total - - 25

Os 25 pontos obtidos pela Regifo llhas corresponderam a 8,36% do total de
pontos somados pelas 16 regides na 4rea da pavimentagdo. Aplicando-se os
percentuais obtidos por cada regifo no montante de recursos consignado no orgamento
para investimentos em pavimentagio, chega-se ao total de recursos que cabe a cada
regifo.

As reuniGes e assembléias realizadas em cada regiio listaram, em ordem de
prionidade, as vias ou trechos de vias a serem pavimentados. Conhecida a metragem
dessas vias e dividindo-se o montante de recursos alocados a regido peio custo do
metro quadrado de pavimentag&o, tem-se o total de metros quadrados (e, também, de

metros lineares) das vias que passardo a integrar o plano de pavimentagéo.
E - CONCLUSAO

A guisa de conclusdo, o trabalho apresenta a seguir aigumas apreciagdes sobre
duas questdes eleitas como centrais na avaliacdo do novo modelo: a sua legitimidade,
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Executivo. Essa qualificacdo decorre da maior rigidez, ao contrario da flexibilidade
que caracteriza a programagdo convencional, e do compartilhamento das escolhas com
a comunidade, ao contrario da tradicional decisdio monopolizada pelo Poder
Executivo.

Na sistematica em estudo, com freqéncia a comunidade é apontada como sendo
a parceira do Executivo nas escolhas e decisGes orgamentarias. Tal afirmativa deve ser
entendida nos seus devidos termos. Observando que entre a democracia direta € a
democracia representativa existe um continuum de posigdes intermediarias, Bobbio®
lembra que "Mesmo os bairros séio governados nio pela assembléia dos cidaddos mas
por seus representantes”. No caso do "Orgamento Participativo", os dirigentes
comunitanos, as liderangas das diversas entidades envolvidas e, especialmente, os
integrantes do Conselho cumprem papéis relevantes, seja na mobilizagdo da
comunidade e na identificagio de problemas, seja na fixagdo das prioridades. Os
integrantes do Conselho, pnincipal instincia do "Orgamento Participativa", apesar de
serem representantes por mandato, ja que defendem as teses expressas pelas bases, nio
deixam de contar com certa liberdade de atuagdo. Tal fato transforma as elei¢des dos
conselheiros numa questdo sensivel, tendo em vista a adequada representagdo da
comunidade.

As Assembléias Regionais sdo conduzidas pela Prefeitura Municipal de maneira
a possibilitar a oportunidade de manifestagdo e participagdo, bem como a lisura nas
votagdes. O processo de escolha dos candidatos a conselheiros, por seu turno, realiza-
se no interior do movimento comunitario e parece se caracterizar por uma grande
informalidade. Como conseqiéncia, tal processo tende a ter limitagdes importantes
quanto & transparéncia de seus eventos, o gue contribui para disputas nem sempre bem
resolvidas entre liderangas, além de fomentar duvidas sobre a efetiva
representatividade dos eleitos.

A institucionaliza¢do ou & maior formalizagdo dos eventos onde sdo escolhidos
os representantes poderia ser uma alternativa natural para enfrentar essas dificuidades,

9 BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia. Uma defesa das regras do jogo. Traducio de Marco
Aurclio Nogueira. 2. ed. Rio de Janeiro : Paz ¢ Terra, 1986. p. 53.
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mas iSsO precisaria ser visto com cautela. Para tanto, dois argumentos podem ser
invocados. Em primeiro lugar, sendo a participagdo o "processo de conquista e
construgio organizada da emancipagio social"'? | ela néio deve ser concedida ou doada.
Se a Prefeitura Municipal for além de seu papel de instrumentadora e penetrar fundo na
organizagdo da participagfo, os riscos de manipulagdo e de cooptagdo passam a ser
bastante reais. Em segundo lugar, se a Prefeitura Municipal deseja que o "Orgamento
Participativo™ se assemelhe, progressivamente, ao planejamento participativo ou
autoplanejamento, é oportuno recordar os "momentos substanciais" deste, apontados
por Demo!!: (a) o "autodiggnostico ou tomada de consciéncia critica", (b) a
"autopromogéo de enfrentamento dos problemas" e, (c) a "organizagdo politica
competente”. Isto posto, pode-se concluir que a legitimidade das representagdes
comunitérias e a qualidade dos processos de escolha das mesmas sfio questdes internas
do proprio movimento comunitario. Os eventuais problemas de organizagdo sdo
perfeitamente  naturais e tenderdio a ser resolvidos como conseqiéncia do

amadurecimento do movimento.
A racionalidade do "Org¢amento Participativo"

A anilise desta questio poderia partir do cotejo, no que se refere a qualidade das
decisdes sobre os investimentos, entre o modelo da participagdo popular representado
pelo "Orgamento Participativo” ¢ o modelo da escolha racional (ou da decisdio técnica)
corporificado no PPBS e nos orgamentos-programa. Na verdade, essa é uma disputa
improvavel pela auséncia de um dos contentores. Quase todas as escolhas
orcamentarias, inclusive as que vdo além da manutengdo dos servigos, ou seja, as
decisdes sobre novos investimentos, ampliagdes de servigos, etc., ndo resultam de
avahagdes técnicas de custos, beneficios e oportunidade entre alternativas

concorrentes. Os orgamentos programados, ennquecidos por técnicas como pesquisa

10 DEMO, Pedro, Participagio ¢ planciamento - arranjo preliminar, Revista de Administracio
Piblica. Rio de Janeiro, v. 25. n. 3, jul./set. 1991, p. 35.

11 Ydem, ibidem, p. 43.
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Mas ¢ com o teste do consenso palitico que o "Orgamento Participativo” parece
manter uma mais forte ¢ importante identificagdo. Claus Offe propde que, quando séo
inaplicaveis os testes da "conformidade legal” e da "efetividade funcional", a corregio

do ato administrativo (ou da decisdo) seja garantida pelo "consenso politico".14 Os

interesses conflitantes e a desigual distribuicdo dos recursos politicos entre os grupos
sociais sdo de dificil harmonizagdo exclusivamente pelo sistema administrativo
publico. Assim, cabe a este apoiar-se na base social e transforma-la, de objeto, em

"instdncia executora do planejamento”.

14 OFFE, Claus. Critérios d¢ racionalidade ¢ problemas funcionais da ago politico-administrativa.

Tradugio de Barbara Freitag. In: ___. Problemas estruturais do estado capitalista. Rio de Janeiro :
Tempo Brasileiro, 1984.






